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в рамках общего надзора прокуратуры, носящее комплексный характер и предусматривающее использование 

прокурором всех предоставленных ему возможностей с целью обеспечения эффективности использования бюд-

жетных средств, развития конкуренции, противодействия коррупции, поддержки развития малого и среднего 

предпринимательства, законности деятельности государственных и муниципальных органов, учреждений и 

должностных лиц в сфере государственных и муниципальных закупок. 

 

Ключевые слова: прокуратура, прокурорский надзор за соблюдением прав предпринимателей, государственные 

и муниципальные контракты, противодействие коррупции. 

 

Законность экономической деятельности является 

важнейшим условием устойчивого развития общества 

и государства. В Российской Федерации ключевую роль 

в обеспечении законности экономической деятельности 

и соблюдении прав предпринимателей играют органы 

и организации прокуратуры. 

А.В. Паламарчук справедливо указывает, что ком-

плексное решение задачи по обеспечению свободы эко-

номической деятельности возложено на многие госу-

дарственные и муниципальные органы, а выявление 

правонарушений и устранение угроз свободе экономи-

ческой безопасности – в основном на органы прокура-

туры [1, с. 9]. В этой связи прокуратура, осуществляя 

надзор за законностью экономической деятельности в 

целом, также обеспечивает правовое положение субъек-

тов экономической деятельности, в том числе индивиду-

альных предпринимателей, восстанавливая нарушенные 

права и устраняя причины и условия, способствующие 

подобным нарушениям. 

Об особом значении прокурорского надзора в сфере 

защиты прав предпринимателей свидетельствует учре-

ждение в 2012 г. в Генеральной прокуратуре РФ в со-

ставе Главного управления по надзору за исполнением 

федерального законодательства специального управле-

ния по надзору за соблюдением прав предпринимате-

лей [2]. Дополнительную актуальность также придает 

тесное взаимодействие прокуратуры с уполномочен-

ными по защите прав предпринимателей [3, с. 246], 

регулирующееся Соглашением о взаимодействии в во-

просах защиты прав и законных интересов субъектов 

предпринимательской деятельности между Генераль-

ным прокурором РФ и Уполномоченным при Прези-

денте РФ по защите прав предпринимателей [4]. 

Статья 34 Конституции РФ закрепляет, что каждый 

имеет право на свободное использование своих спо-

собностей и имущества для предпринимательской и 

иной не запрещенной законом экономической деятель-

ности. Право на использование своих способностей для 

предпринимательской деятельности (далее – право на 

предпринимательскую деятельность) относится к числу 

основных конституционных прав и свобод человека и 

гражданина. По своей правовой природе оно представ-

ляет собой социально-экономическое конституционное 

право гражданина России, реализация которого, помимо 

Конституции РФ, обеспечивается рядом федеральных 

законов, комплексом подзаконных и ведомственных 

актов, а также законодательством субъектов Россий-

ской Федерации [5, с. 122]. 

Реализуя указанное конституционное право, пред-

приниматели вступают в экономические отношения с 

государственными и муниципальными органами и учре-

ждениями, в том числе в контрактной сфере, направ-

ленной на удовлетворение публичных нужд. Феде-

ральный закон от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О кон-

трактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг 

для обеспечения государственных и муниципальных 

нужд» [6] (далее – Закон о контрактной системе) в ст. 3 

прямо предусматривает право индивидуальных пред-

принимателей свободно участвовать в закупках, произ-

водимых для публичных нужд. Таким образом действу-

ющее законодательство устанавливает специальные пра-

вовые возможности для предпринимателей, занятых в 

контрактной сфере, тем самым подчеркивая важное 

экономическое значение данного вида предпринима-

тельской деятельности. Согласно данным Минфина 

России, суммарная стоимость контрактов, заключенных 

в том числе индивидуальными предпринимателями для 

государственных и муниципальных нужд, в 2017 г. 

составила более 6,3 трлн руб. [7, с. 6], или 59% всех 

расходов консолидированного бюджета Российской 

Федерации (или 6% валового внутреннего продукта 

страны), а в первом полугодии 2019 г. – уже 6,4 трлн 

руб., что лишь на 14,7% меньше, чем за аналогичный 

период 2018 г. (7,5 трлн руб.) [8]. 

Осуществление прав предпринимателей в сфере ре-

ализации государственных и муниципальных контрак-

тов во многом зависит от действий и решений государ-

ственных и муниципальных органов и должностных лиц, 

оценка законности деятельности которых, в свою оче-

редь, составляет предмет надзора прокуратуры РФ в со-
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ответствии со ст.ст. 1, 21 Федерального закона «О про-

куратуре Российской Федерации» [9] (далее – Закон о 

прокуратуре). В этой связи особую значимость приоб-

ретает прокурорский надзор за соблюдением прав 

предпринимателей при заключении государственных и 

муниципальных контрактов органами и организациями 

прокуратуры Российской Федерации. При этом важно 

подчеркнуть, что объектом прокурорского надзора 

служит деятельность поднадзорных прокуратуре госу-

дарственных и муниципальных органов и должностных 

лиц, направленная на обеспечение и реализацию прав 

предпринимателей в сфере реализации государствен-

ных и муниципальных контрактов, а не предпринима-

тельская деятельность в рассматриваемой области, яв-

ляющаяся в соответствии со ст. 1 ГК РФ предметом 

исключительно судебной защиты. Согласно Закону о 

прокуратуре, прокурор обеспечивает лишь правомер-

ность среды реализации указанных правовых возмож-

ностей, но ни в коем случае не вмешивается в непо-

средственное осуществление данных прав. Исключение 

составляют лишь случаи противоправной деятельности 

предпринимателей, требующие адекватного прокурор-

ского реагирования. 

Исторически прокурорский надзор за соблюдением 

прав предпринимателей в сфере реализации государ-

ственных и муниципальных контрактов представляет 

собой достаточно «молодое» направление и по многим 

своим признакам может быть отнесен к числу приори-

тетных направлений прокурорского надзора. В литера-

туре под приоритетными направлениями прокурорского 

надзора принято понимать прокурорский надзор за де-

ятельностью в наиболее важных для общества и госу-

дарства на данный исторический момент сферах, либо 

надзор за исполнением законов, подвергаемых наиболее 

частым нарушениям [10, с. 80]. Возникнув как приори-

тетное направление, в настоящий момент данный вид 

надзора все больше приобретает черты самостоятельного 

ординарного направления прокурорской деятельности. 

На сегодняшний день прокурорский надзор за со-

блюдением прав предпринимателей при заключении 

государственных и муниципальных контрактов можно 

определить в качестве отдельного вида прокурорского 

надзора в рамках надзора за исполнением законов в 

сфере предпринимательской и иной экономической 

деятельности, традиционно относящегося к общему 

надзору [11, с. 15]. Современное состояние правового 

регулирования прокурорско-надзорной деятельности дает 

все основания в целом согласиться с указанной позицией. 

В этой связи прокурорский надзор за соблюдением 

прав предпринимателей при реализации государствен-

ных и муниципальных контрактов следует рассматри-

вать прежде всего как отдельное направление проку-

рорского надзора за исполнением законов, регулирую-

щих предпринимательскую деятельность в рамках об-

щего надзора. При этом не имеет принципиального 

значения, что основным объектом охраны и защиты 

(обеспечения) выступают отдельные права предприни-

мателей, а не обеспечение предпринимательской дея-

тельности в общем.  

С формальных позиций прокурорский надзор за со-

блюдением прав предпринимателей в сфере реализации 

государственных и муниципальных контрактов по от-

дельным признакам можно было бы отнести к надзору 

за соблюдением прав и свобод человека и гражданина. 

Однако основное значение данной отрасли заключается 

в обеспечении общего правового положения личности 

и гражданина в обществе и государстве, соблюдении 

гарантированных Конституцией РФ социальных прав 

граждан, а также прав отдельных социально-охраняемых 

и защищаемых категорий лиц. Предпринимательская же 

деятельность в сфере государственных и муниципаль-

ных контрактов по своей сути не относится ни к одному 

из перечисленных объектов обеспечения прокурорско-

го надзора и представляет собой реализацию специаль-

ных экономико-правовых возможностей в рамках уже 

приобретенного гражданином (лицом) статуса предпри-

нимателя: гражданин-предприниматель реализует спе-

циальные права, предоставленные ему Законом о кон-

трактной системе и (или) иным законодательством, 

регулирующим экономическую деятельность в рамках 

осуществляемого им предпринимательства. Эта деятель-

ность не несет на себе социальной нагрузки и осу-

ществляется экономически активным субъектом на свой 

страх и риск. В этой связи прокурорский надзор за со-

блюдением прав предпринимателей в сфере реализации 

государственных и муниципальных контрактов логич-

нее рассматривать в качестве отдельного направления в 

рамках прокурорского надзора за исполнением зако-

нов, нежели в рамках надзора за соблюдением прав и 

свобод человека и гражданина.  

В литературе понятие прокурорского надзора ис-

пользуется либо в общем смысле, характеризующем 

всю прокурорскую деятельность [12, с. 19–20], либо в 

качестве характеристики ее отдельного направления 

деятельности – основной или главной функции проку-

ратуры [13, с. 5]. Указанные подходы не противоречат 

друг другу, а отражают различное понимание. В этой 

связи прокурорский надзор за соблюдением прав пред-

принимателей в сфере реализации государственных и 

муниципальных контрактов следует рассматривать в 

широком смысле как любую прокурорскую деятель-

ность, включающую в себя административную, судеб-

ную, процессуальную, координационную, профилакти-

ческую и прочую прокурорскую деятельность, направ-

ленную на обеспечение правового положения пред-

принимателей в рассматриваемой сфере, и в узком – 

как отдельное направление (вид) прокурорского надзо-

ра в рамках общего надзора прокуратуры. В последнем 

случае основанием выделения служат: объективно су-

ществующая в настоящий момент нормативно-правовая 

база законодательных актов, регулирующая публичную 

закупочную деятельность со стороны предпринимате-

лей; наличие системы государственных и муниципаль-

ных органов, учреждений и должностных лиц, обеспе-

чивающих ее реализацию и исполняющих требования 

данных нормативно-правовых актов; особенности про-

курорского надзора в данной сфере. 

Значение прокурорского надзора за соблюдением 

прав предпринимателей в сфере государственных и 

муниципальных заказов определяется задачами, стоя-

щими перед данным направлением прокурорской дея-

тельности.  
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На ведомственном уровне общие задачи прокурор-

ского надзора устанавливает Приказ Генерального 

прокурора РФ от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об органи-

зации прокурорского надзора за исполнением законов, 

соблюдением прав и свобод человека и гражданина» 

[14], предписывающий прокурорам особое внимание 

уделять надзору за исполнением бюджетного законода-

тельства, в рамках которого рассматривается в том 

числе и законодательство о закупках. Более конкретно 

задачи закрепляются в Указании Генерального проку-

рора РФ от 10 ноября 2009 г. №355/7 «Об усилении 

прокурорского надзора за исполнением законодатель-

ства в сфере размещения заказов» [15], определяющем 

одну из важнейших задач в рассматриваемой сфере – 

обеспечение исполнения законодательства в сфере 

размещения заказов, направленного на создание усло-

вий для добросовестной конкуренции и равенства прав 

участников торгов, эффективное и целевое использова-

ние бюджетных средств, предотвращение коррупции.  

В свою очередь, прокуроры субъектов Российской Фе-

дерации в пределах имеющихся полномочий также 

принимают директивы, уточняющие значение данного 

направления прокурорской деятельности. Так, распо-

ряжением и.о. прокурора Томской области от 11 нояб-

ря 2016 г. № 122/7р на органы региональной прокура-

туры возлагается «принятие мер по активизации надзора 

за исполнением законодательства о закупках товаров, 

работ, услуг и повышению эффективности работы ор-

ганов прокуратуры… при проведении проверок акцен-

тировать внимание на защите общезначимых и госу-

дарственных интересов, сосредоточив усилия на пре-

вентивной мере» (п. 1.1) [16]. 

С учетом требований действующего законодатель-

ства и существующих директив в сфере прокурорского 

надзора за соблюдением прав предпринимателей в сфе-

ре государственных и муниципальных закупок можно 

выделить следующие задачи, возложенные на органы и 

организации прокуратуры: 

1. Обеспечение эффективного использования бюд-

жетных средств. Данная задача закрепляется в ст. 29 

Бюджетного кодекса РФ и определяется в качестве 

принципа бюджетной системы Российской Федерации, 

означающего достижение наилучшего результата с 

наименьшими финансовыми затратами. Конкурентные 

механизмы размещения государственного и муници-

пального заказа призваны создать оптимальные усло-

вия для отбора исполнителей, предлагающих наиболее 

выгодные для бюджета условия. 

2. Содействие развитию конкуренции. Открытая, 

конкурсная основа размещения государственного заказа, 

исключающая необоснованные преимущества и избы-

точные требования к исполнителям, призвана противо-

действовать монополизации рынка и способствовать 

справедливой конкурентной борьбе за распределяемые 

бюджетные средства. 

3. Противодействие коррупции. Конкурсная основа, 

информационная открытость, правовые и технические 

средства, препятствующие субъективному, предвзятому 

воздействию на результаты отбора исполнителей, призва-

ны минимизировать коррупционные проявления при реа-

лизации государственных и муниципальных контрактов.  

4. Поддержка развития малого и среднего предпри-

нимательства. Помимо решения общей задачи содей-

ствия развитию конкуренции и создания благоприят-

ных условий для предпринимательской деятельности, 

действующая модель публичной контрактной системы 

в Российской Федерации направлена на поддержку 

субъектов малого и среднего предпринимательства.  

В этой связи ст. 30 Закона о контрактной системе уста-

навливает положение, что на долю указанных субъек-

тов должно приходиться не менее 15% годового объе-

ма закупок. Поддержка бизнеса органами и организа-

циями прокуратуры осуществляется также путем надзо-

ра за соблюдением прав и законных интересов пред-

принимателей и иных субъектов экономической дея-

тельности со стороны поднадзорных прокуратуре лиц.  

5. Обеспечение законности деятельности государ-

ственных и муниципальных органов, учреждений и 

должностных лиц в сфере государственных и муници-

пальных закупок. В этой связи объектом прокурорско-

го надзора выступают все виды публичной деятельно-

сти, связанной с осуществлением закупок товаров, ра-

бот, услуг для обеспечения государственных и муни-

ципальных нужд.  

Специфика прокурорского надзора за соблюдением 

прав предпринимателей в сфере реализации государ-

ственных и муниципальных контрактов обусловлива-

ется особенностями деятельности компетентных лиц по 

организации заключения указанных контрактов. К со-

жалению, ни в Законе о контрактной системе, ни в дру-

гих законодательных актах нет единого понятия, отра-

жающего этот вид деятельности. В литературе, как 

правило, используются такие термины, как «закупоч-

ная деятельность» [17, с. 65], «контрактная деятель-

ность» [18, с. 107], «контрактный процесс» [19, с. 33]. 

Представляется, что применительно к деятельности, 

связанной с осуществлением закупок товаров, работ и 

услуг для государственных и муниципальных нужд, 

оптимальным было бы использование термина «пуб-

личный контрактный процесс». 

В соответствии с Законом о контрактной системе 

можно выделить три стадии публичного контрактного 

процесса: 1) планирование закупок; 2) осуществление 

закупок; 3) обжалование действий (бездействия) участ-

ников контрактной системы, нарушающих права пред-

принимателей. Все указанные этапы, согласно ст.ст. 1, 

21 Закона о прокуратуре, охватываются надзором про-

куратуры и служат объектом прокурорского  надзора за 

соблюдением прав предпринимателей в сфере государ-

ственных и муниципальных контрактов.  

На стадии планирования составляются и публику-

ются планы-графики закупок, вносятся в них измене-

ния, осуществляется нормирование закупок, а также в 

случаях, предусмотренных законодательством, их об-

щественное обсуждение, определяется начальная (мак-

симальная) цена контракта. На этапе осуществления 

закупок реализуются процедуры определения постав-

щиков (подрядчиков, исполнителей) на конкурентной 

основе (либо закупка осуществляется у единственного 

поставщика), заключаются, исполняются, изменяются 

контракты, применяются санкции за нарушение кон-

трактных обязательств. Кроме того, участвующий в 
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закупках предприниматель вправе по своему усмотре-

нию обжаловать, в том числе в прокуратуру, действия 

(бездействие) заказчика, уполномоченного органа, 

учреждения, специализированной организации, комис-

сии по осуществлению закупок, ее членов, должност-

ных лиц контрактной службы, контрактного управля-

ющего, оператора электронной площадки, оператора 

специализированной электронной площадки, если та-

кие действия (бездействие), по его мнению, затрагива-

ют или нарушают его права и законные интересы.  

Глубина прокурорского надзора за соблюдением 

прав предпринимателей на этих этапах определяется 

общими пределами прокурорского надзора – прокурор 

надзирает лишь за той деятельностью, которая подле-

жит правовой оценке, либо влечет за собой правовые 

последствия – актами, действиями и решениями упол-

номоченных публичных лиц, либо по обращению 

предпринимателей или иных заинтересованных лиц, 

либо по собственной инициативе в рамках реализации 

плановых надзорных мероприятий. Иными словами, 

надзор может носить как инициативный, так и общий 

характер.       

На стадии планирования закупок, как правило, за-

трагиваются права неопределенного круга предприни-

мателей, которые являются лишь потенциальными 

участниками закупок. Обзорные материалы Генераль-

ной прокуратуры РФ свидетельствуют о достаточно 

часто встречающихся нарушениях закона, выявляемых 

органами прокуратуры на данном этапе: неопублико-

вание планов-графиков закупок, несоблюдение требо-

ваний к их содержанию, порядку изменения, завыше-

ние начальной (максимальной) цены контракта и пр.1 

Типичными нарушениями при осуществлении заку-

пок являются дробление заказа, превышение допустимо-

го (пятипроцентного) объема закупок у одного постав-

щика, необоснованное отклонение заявок, включение в 

контракты условий, отличающихся от аукционной 

(конкурсной) документации, уклонение заказчика от 

принятия исполненного по контракту обязательства, 

выставление необоснованных замечаний и ряд других. 

Так, например, в 2018 г. прокурорами Томской области 

выявлены нарушения при организации и проведении 

конкурсных процедур (проведение аукционов (конкур-

сов) ранее предусмотренных сроков; привлечение к 

                                                           
1 Например, прокурором Зубово-Полянского района Республики Мор-
довия установлено, что администрациями четырех сельских поселе-

ний не размещены в ЕИС планы-графики закупок товаров, работ, 

услуг на 2018 г., в связи с чем прокурором района главам поселений 
внесены представления, которые рассмотрены и удовлетворены, 

нарушения устранены, виновные лица привлечены к дисциплинарной 

ответственности. В Астраханской области между федеральным казенным 
учреждением и коммерческой организацией с нарушением процедуры 

определения указанной цены заключены контракты о предоставлении в 

аренду помещений. Прокуратурой Ленинского района г. Астрахани уста-
новлено, что некоторые хозяйствующие субъекты, в чей адрес учре-

ждением направлялись запросы о предоставлении ценовой информа-

ции, отрицали факты подписания ответов на данные запросы. По ре-

зультатам проверки прокуратурой района руководителю ФКУ внесено 

представление об устранении нарушений закона, которое безоснова-

тельно отклонено. В связи с этим в отношении руководителя ФКУ 
возбуждено дело об административном правонарушении по ст. 17.7 

КоАП РФ, решением Ленинского районного суда г. Астрахани она 

привлечена к административной ответственности с назначением 
наказания в виде штрафа.См. подробнее: [20].  

работе конкурсной комиссии неуполномоченных лиц, 

осуществление выдачи лицензий при отсутствии обяза-

тельных документов и т.п.) [5, с. 124]. Департаментом 

по недропользованию и развитию нефтегазодобываю-

щего комплекса Администрации Томской области аук-

ционы (конкурсы) проводились ранее предусмотренных 

сроков, заранее вскрывались конверты участников кон-

курса; к работе конкурсной комиссии привлекались 

неуполномоченные лица; в ряде случаев выдача лицен-

зий осуществлялась при отсутствии обязательных до-

кументов. Прит отсутствии законных оснований при-

нято решений о досрочном прекращении действия ли-

цензии  ЗАО «Завод ДСП-МДФ», что на год лишило 

хозяйствующего субъекта возможность осуществлять 

деятельность [21]. 

Публичный контрактный процесс предполагает тес-

ное переплетение публично-правовых и частно-правовых 

элементов: отношения, возникающие при организации 

и планировании закупок, носят административно-

правовой, бюджетно-правовой и прочий публично-

правовой характер, а отношения по исполнению госу-

дарственных и муниципальных контрактов в большей 

степени относятся к частно-правовым, что, в свою оче-

редь, отражается на специфике прокурорского надзора – 

он носит комплексный характер: общенадзорная дея-

тельность прокурора тесно переплетается с иными 

направлениями прокурорской деятельности, включая 

административную практику и участие в рассмотрении 

дел судами. То обстоятельство, что публичный кон-

трактный процесс лежит в плоскости экономической 

деятельности и в конечном итоге обретает форму 

гражданско-правовых сделок (государственных и му-

ниципальных контрактов), предопределяет необходи-

мость активного участия прокуроров в арбитражном 

процессе при обращении в суд с исками, в том числе о 

признании недействительными сделок, противореча-

щих закону, что, безусловно, также относится к осо-

бенностям прокурорского надзора за соблюдением 

прав предпринимателей при реализации государствен-

ных и муниципальных контрактов. 

Сложный характер отношений, возникающих в 

сфере правового регулирования закупок и реализации 

государственных и муниципальных контрактов, обу-

словливает использование при осуществлении проку-

рорского надзора всего комплекса мер прокурорского 

реагирования, предусмотренных Законом о прокурату-

ре, что, в свою очередь, еще раз подчеркивает ком-

плексный характер данного вида надзора.  

В рамках надзорной деятельности органы прокура-

туры также взаимодействуют с государственными и му-

ниципальными органами, наделенными полномочиями 

по осуществлению контроля в сфере закупок, не подме-

няя при этом собой указанные органы. На федеральном 

уровне это Минэкономразвития России, Минфин России, 

Федеральное казначейство, Федеральная антимонополь-

ная служба России. На уровне субъектов Российской Фе-

дерации и муниципальных образований соответствующие 

органы определяются региональными и муниципальны-

ми нормативными правовыми актами. Как правило, к ним 

относятся органы, отвечающие за экономическое разви-

тие территорий, управление финансами и контроль в фи-

http://docs.cntd.ru/document/901807667
http://docs.cntd.ru/document/901807667
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нансовой сфере. Деятельность указанных органов, в свою 

очередь, также служит предметом прокурорского надзо-

ра с позиции законности реализации возложенных на 

них контрольных полномочий и мер, направленных на 

защиту и охрану прав предпринимателей при реализа-

ции государственных и муниципальных контрактов. 

Таким образом, прокурорский надзор за соблюде-

нием прав предпринимателей в сфере реализации госу-

дарственных и муниципальных контрактов представля-

ет собой формирующееся самостоятельное направле-

ние прокурорского надзора в рамках общего надзора 

прокуратуры, носящее комплексный характер и преду-

сматривающее использование прокурором всех предо-

ставленных ему возможностей с целью обеспечения 

эффективности использования бюджетных средств, раз-

вития конкуренции, противодействия коррупции, под-

держки развития малого и среднего предприниматель-

ства, законности деятельности государственных и му-

ниципальных органов, учреждений и должностных лиц 

в сфере государственных и муниципальных закупок. 
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Prosecutor’s supervision over the rights of entrepreneurs in the implementation of state and municipal contracts is an emerging inde-

pendent direction of prosecutor’s supervision within the framework of the general supervision of the Prosecutor’s Office, which is com-
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prehensive and involves the use by the prosecutor of all the opportunities in order to ensure the efficient use of budget funds, promote 

competition, combat corruption, support the development of small and medium enterprises, legality of the state and municipal bodies, 

institutions and officials in the field of state and municipal procurement. Prosecutor’s supervision over the rights of entrepreneurs in the 

implementation of state and municipal contracts should be considered in a broad sense as any prosecutor’s activity, including adminis-

trative, judicial, procedural, coordination, preventive, and other prosecutor’s activities aimed at ensuring the legal status of entrepreneurs 

in this field. In the narrow sense, however, it is a separate direction (type) of prosecutor’s supervision within the general supervision of 

the Prosecutor’s Office. In the latter case, it is based on the objectively existing regulatory framework of legislative acts that regulates 

public procurement by entrepreneurs; the system of state and municipal bodies, institutions, and officials that ensure its implementation 

and comply with the requirements of these regulatory legal acts; specificity of prosecutor’s supervision in this area. 
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